
 

 

บทที ่5 

รูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิน่ 

 จากการศึกษาวิจยัและผลของการวิเคราะห์ในบทท่ี 4 ในเร่ืองรูปแบบหลกัเกณฑ์การ
ก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน เห็นไดว้่าปัญหาของการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินมีหลายลกัษณะดงัผลการวิเคราะห์ท่ีกล่าวมาในบทท่ี 4 ซ่ึงมีผลกระทบต่อการด าเนินการ
ตามอ านาจหน้าที่ขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นอนัเกิดจากการใช้อ านาจก ากบัดูแล ทั้งจาก
องค์กรก ากบัดูแลท่ีอยู่ในระบบการบริหารราชการแผ่นดิน (ส่วนกลางและส่วนภูมิภาค) และจาก
องค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญ นอกจากนั้นยงัมีปัญหาท่ีเกิดจากบทบญัญติัในกฎหมายรวมถึงจาก
องค์กรที่ท  าหน้าที่ในการตรวจสอบการใช้อ านาจขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินและจากผูใ้ช้
อ  านาจก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่นแต่ละรูปแบบดว้ย ส่งผลให้การด าเนินงานของ
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่มีความเป็นอิสระในการบริหารจดัการและไม่เก้ือหนุนระบบการ
กระจายอ านาจให้แก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงันั้น จากผลการวิเคราะห์ในบทที่ 4 ท าให้
ไดม้าซ่ึงรูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถิ่น ในบทน้ีจึงก าหนด
รูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยมีรายละเอียดดงัน้ี 
  1) รูปแบบการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินก่อนการกระท าทางปกครอง 
มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ ดงัน้ี 
   (1) ผูอ้ยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ 
ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนต าบล เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานครและเมือง
พทัยา  
   (2) ผูก้  ากบัดูแล ได้แก่ เจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีอยู่ใน ราชการส่วนกลาง ราชการส่วน
ภูมิภาค กล่าวคือ กรุงเทพมหานครจะอยู่ในการก ากบัดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยานั้นอยูใ่นการก ากบัดูแล
ของผูว้ ่าราชการจงัหวดั และมีนายอ าเภอท าหน้าที่ก  ากบัดูแลเทศบาลต าบลกบัองค์การบริหาร
ส่วนต าบล 
   (3) รูปแบบการก ากบัดูแลก่อนการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย 



208 

    (3.1) การก ากบัดูแลในเชิงการส่งเสริมและพฒันาศกัยภาพขององคก์รปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินให้มีความพร้อมในการด าเนินการตามอ านาจหนา้ที่ไดอ้ย่างมีประสิทธิภาพ ไดแ้ก่ 
จดัใหมี้การประชุมฝึกอบรมใหค้วามรู้ และค าแนะน าในการปฏิบติังานแก่องคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
ใหเ้ป็นไปตามกฎหมาย 
    (3.2) การก ากบัดูแลในเชิงป้องกนัการกระท าทางปกครอง เป็นการก ากบัดูแล
ให้องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไดท้บทวนการกระท าทางปกครองท่ีอาจจะขดัต่อกฎหมาย ไดแ้ก่ 
การเสนอแนะแนวทางปฏิบติั การทกัทว้งการปฏิบติังาน การตดัสินขอ้ขดัแยง้ หรือหาขอ้ยุติปัญหา
ระหวา่งองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินกบัองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินหรือกบัหน่วยงานอ่ืน 
  2) รูปแบบการก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินหลงัการกระท าทางปกครอง 
มีหลกัเกณฑ ์วธีิการ ดงัน้ี 
   (1) ผูอ้ยู่ภายใตก้ารก ากบัดูแล ได้แก่ องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินทั้ง 5 รูปแบบ 
ไดแ้ก่ องคก์ารบริหารส่วนต าบล เทศบาล องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั กรุงเทพมหานครและเมือง
พทัยา  
   (2) ผูก้  ากบัดูแล ไดแ้ก่ เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่น ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค 
กล่าวคือ กรุงเทพมหานครจะอยู่ในการก าก ับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ส่วนองคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยานั้นอยูใ่นการก ากบัดูแล
ของผูว้า่ราชการจงัหวดั และมีนายอ าเภอท าหนา้ท่ีก ากบัดูแลเทศบาลต าบลกบัองคก์ารบริหารส่วน
ต าบล 
   (3) รูปแบบการก ากบัดูแลหลงัการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน ประกอบดว้ย 
    (3.1) การก ากบัดูแลโดยการตรวจสอบการปฏิบติัราชการ แบ่งองค์กรในการ
ตรวจสอบ ออกไดเ้ป็น 2 ระบบ คือ ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ และระบบผูต้รวจสอบภายนอก 
     1.  ระบบคณะกรรมการตรวจสอบ  เ ป็นระบบ ท่ีด า เ นินการโดย
คณะกรรมการอิสระท่ีหน่วยปกครองส่วนท้องถ่ินจัดตั้ งข้ึน ประเภทของการตรวจสอบของ
คณะกรรมการตรวจสอบมีดงัน้ี 
      1.1 การตรวจสอบทัว่ไป เป็นการตรวจสอบท่ีคณะกรรมการตรวจสอบ
มีอิสระตรวจสอบตามความเห็นของตนเอง โดยประเภทของการตรวจคือ 
       ก. ตรวจสอบการเงิน เป็นการตรวจสอบการบริหารและการ
ปฏิบติังานธุรการท่ีเก่ียวกบั การเงินขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน โดยจะด าเนินการตรวจสอบ
เป็นประจ าอยา่งนอ้ย 1 คร้ังในงวดปีบญัชี และตรวจสอบเป็นคร้ังคราว เม่ือพิจารณาเห็นสมควร 
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       ข. ตรวจสอบการปกครอง เป็นการตรวจสอบการจดัการดา้นธุรการ
ในองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
      1.2 การตรวจสอบพิเศษ เป็นการตรวจสอบเม่ือมีการร้องขอ ดงัน้ี 
       ก. การตรวจสอบเม่ือผูบ้ริหารองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินร้องขอ 
       ข. การตรวจสอบเม่ือประชาชนร้องขอโดยตรง 
       ค. การตรวจสอบเม่ือสมาชิกสภาทอ้งถ่ินร้องขอ 
      1.3 อ  านาจอ่ืน ๆ กล่าวคือการตรวจสอบรายรับ รายจ่าย ประจ าเดือน 
โดยจะตรวจสอบรายรับรายจ่ายท่ีเป็นเงินสด ขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินทุกเดือน 
     2. ระบบผูต้รวจสอบภายนอก เป็นระบบท่ีจะเพิ่มความมีอิสระในการ
บริหารงาน และเพิ่มศกัยภาพให้กบัองค์กรตรวจสอบในทอ้งถ่ินเป็นระบบที่องค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถิ่นท าสัญญาจ้างกับผูท้รงคุณวุฒิภายนอกท่ีมีความสามารถเฉพาะด้าน ผูต้รวจสอบ
ภายนอกจะท าการตรวจสอบและส่งรายงานเสนอในประเด็นหรือหวัขอ้ตามท่ีระบุในสัญญาเท่านั้น 
ซ่ึงจะต่างกบักรรมการตรวจสอบ รูปแบบของการตรวจสอบมี 2 ประเภท คือ การตรวจสอบโดยรวม
กบัแยกตรวจสอบเป็นรายหวัขอ้ ซ่ึงในท่ีน้ีคณะกรรมการตรวจสอบมีอ านาจท่ีจะท าการตรวจสอบ
ผูต้รวจสอบภายนอกได ้ทั้งในส่วนของการจดัท าสัญญาจา้ง โดยคณะกรรมการตรวจสอบจะท าการ
ตรวจสอบร่างสัญญา และเสนอความเห็นไปยงัหวัหนา้ฝ่ายบริหาร และในส่วนของการด าเนินงาน 
เม่ือได้รับการร้องขอจากผู ้มีอ  านาจ ดังเช่น ผู ้บริหารบริหารองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน 
ประธานสภาทอ้งถ่ิน หรือประชาชน ให้ท าการตรวจสอบ ว่าผูต้รวจสอบภายนอกท าตามขั้นตอน
ในสัญญาหรือไม่ ในส่วนประเภทของหวัขอ้ในการตรวจสอบประกอบไปดว้ย การใชง้บประมาณ 
ทรัพยสิ์นส่วนรวม  เงินทุน กิจการสาธารณปูโภค เป็นตน้ 
    (3.2) การก ากับดูแลโดย ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค กล่าวคือ 
กรุงเทพมหานครจะอยู่ในการก ากับดูแลของรัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย ส่วนองค์การ
บริหารส่วนจงัหวดั เทศบาลนคร เทศบาลเมืองและเมืองพทัยานั้นอยู่ในการก ากบัดูแลของผูว้่า
ราชการจงัหวดั และมีนายอ าเภอท าหน้าท่ีก ากบัดูแลเทศบาลต าบลกบัองค์การบริหารส่วนต าบล 
โดยแบ่งรูปแบบการก ากบัดูแลออกเป็น 2 รูปแบบ คือ  
     1. การตรวจสอบการกระท าทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน 
ดงัน้ี 
      1.1 ตรวจสอบการกระท าทางปกครองท่ีคณะกรรมการตรวจสอบและ
ผูต้รวจสอบภายนอก รายงานใหรั้ฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย ผูว้า่ราชการจงัหวดั นายอ าเภอ 
แลว้แต่กรณีทราบ ว่าเป็นไปตามกฎหมายหรือไม่ โดยมีอ านาจให้ส่งขอ้มูลในความครอบครอง 
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การให้รายงานการด าเนินการ ท่ีเก่ียวขอ้งหากเห็นว่าการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ิน
อาจจะไม่เป็นไปตามกฎหมาย 
      1.2 ตรวจสอบการ สอบสวน การกระท าขององค์กรปกครองส่วน
ทอ้งถ่ินเม่ือมีการร้องเรียน  
      1.3 การเสนอคดีข้ึนสู่ศาลปกครองหรือศาลตรวจเงินแผ่นดิน เม่ือ
เจา้หนา้ท่ีของรัฐท่ีอยูใ่น ราชการส่วนกลาง ราชการส่วนภูมิภาค ท่ีเป็นผูท้  าหนา้ท่ีก ากบัดูแลองคก์ร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ตรวจสอบเห็นว่าการกระท าขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินด าเนินการไป
โดยไม่ชอบดว้ยกฎหมาย  
     2. องคก์รบงัคบัตามค าพิพากษาศาลปกครองหรือศาลตรวจเงินแผน่ดิน 
    (3.3) การก ากบัดูแลโดยองค์กรตุลาการ ในการก ากบัดูแลองค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ินโดยองคก์รตุลาการนั้น แบ่งการก ากบัดูแลเป็น 3 องคก์ร ตามเขตอ านาจศาล ดงัน้ี 
     1. ศาลยุติธรรม เป็นการก ากบัดูแลเจา้หน้าท่ีของรัฐท่ีปฏิบติัหน้าท่ีอยู่ใน
องค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินกรณีกระความผิดอาญา โดยอาศยัการเสนอคดีข้ึนสู่ศาลจากองค์กร
อิสระตามรัฐธรรมนูญ (คณะกรรมการป้องกันและปราบการการทุจริตแห่งชาติ) ซ่ึงปัจจุบัน
ในประเทศไทยมีศาลยติุธรรมท าหนา้พิพากษาคดีอยูแ่ลว้  
     2. ศาลปกครอง เป็นการก ากับดูแลตรวจสอบการกระท าขององค์กร
ปกครองส่วนทอ้งถ่ิน กรณีองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินไม่ด าเนินตามกฎหมายหรือกฎเกณฑ์และ
ก่อให้เกิดความเสียหายหรือเดือดร้อนแก่ประชาชน เป็นการควบคุม “ความชอบดว้ยกฎหมาย” 
ซ่ึงในปัจจุบนักระบวนการยุติธรรมของไทยใช้ระบบศาลคู่จึงมีศาลปกครองท าหนา้ท่ีพิพากษาคดี
อยูแ่ลว้ 
     3. ศาลตรวจเงินแผ่นดิน เป็นกลไกควบคุมการคลงัขององค์กรปกครอง
ส่วนทอ้งถ่ิน เป็นการใช้ระบบการควบคุม “ความชอบดว้ยกฎหมาย” เช่นเดียวกบัศาลปกครอง 
โดยจะเขา้มาท าหนา้ท่ีทดแทนอ านาจการก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยองคก์รอิสระ
ตามรัฐธรรมนูญ (คณะกรรมการตรวจเงินแผน่ดิน) 
    รูปแบบหลกัเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินท่ีเกิดข้ึนจาก
ผลการวิจยัจะเห็นวา่ไดมี้การเปล่ียนเปล่ียนแปลงโครงสร้างอ านาจในการก ากบัดูแลโดยลดบทบาท
ของราชการส่วนกลางในการก ากบัดูแลก่อนการกระท าทางปกครองขององคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน
คงเหลือเพียงบทบาทในเชิงส่งเสริมและพฒันาและในเชิงป้องกนัเท่านั้น ส่วนการก ากบัดูแล
หลงัการกระท าทางปกครองขององค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินยงัคงให้อ านาจราชการส่วนกลาง
ในการตรวจสอบผลหลงัการกระท าทางปกครองโดยมีอ านาจน าเสนอคดีข้ึนสู่ศาลปกครองหรือ
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ศาลตรวจเงินแผ่นดิน กรณีเห็นว่าการกระท าขององค์กรปกครองส่วนท้องถ่ินไม่เป็นไปตาม
กฎหมายและท าหนา้ท่ีเป็นองคก์รบงัคบัตามค าพิพากษาศาลปกครองหรือศาลตรวจเงินแผน่ดินดว้ย 
ส่วนการก ากบัองค์กรปกครองส่วนทอ้งถ่ินโดยองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญจะเห็นว่าในโครงสร้าง
การก ากบัดูแลจากผลการวิจยัมีองค์กรอิสระตามรัฐธรรมนูญคือคณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน
เปล่ียนแปลงอ านาจหน้าท่ีไปเป็นองค์กรตุลาการเพิ่มข้ึนจากศาลยุติธรรมและศาลปกครอง และ
ม ีคณะกรรมการตรวจสอบ และผู ้ตรวจสอบภายนอก ซ่ึงมีหน้า ท่ีส่วนหน่ึงใกล้เ คียงกับ
คณะกรรมการตรวจเงินแผ่นดิน เพื่อให้เห็นภาพชดัเจนมากยิ่งข้ึนผูว้ิจยัจึงได้จดัท าผงัโครงสร้าง
รูปแบบการหลกัเกณฑก์ารก ากบัดูแลองคก์รปกครองส่วนทอ้งถ่ิน ดงัน้ี  

โครงสร้างรูปแบบหลักเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 
ก่อนการกระท าทางปกครอง 

 
 
 

 
  
 
 
 
 

 

รัฐมนตรีว่าการกระทรวงมหาดไทย 
ผู้ว่าราชการจังหวดั 

นายอ าเภอ 

องค์กรผู้ก ากบัดูแล 
(ราชการส่วนกลาง) 

1. การก ากับดูแลในเชิงการส่งเสริมและพัฒนา
ศักยภาพขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

องค์การบริหารส่วนต าบล 
เทศบาล 

องค์การบริหารส่วนจังหวดั 
กรุงเทพมหานคร 

เมืองพทัยา 

2. การก ากับดูแลในเชิงป้องกันการกระท าทาง
ปกครองขององค์กรปกครองส่วนท้องถิ่น 

รูปแบบ หลกัเกณฑ์ 
การก ากบัดูแล 

องค์กรผู้อยู่ภายใต้การก ากบัดูแล 



 

โครงสร้างรูปแบบหลักเกณฑ์การก ากบัดูแลองค์กรปกครองส่วนท้องถิ่นหลังการกระท าทางปกครอง 
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คณะกรรมการ
ตรวจสอบ 

รัฐมนตรีวา่การกระทรวงมหาดไทย 

ผูว้า่ราชการจงัหวดั 

นายอ าเภอ 

 

องคก์รตุลาการ 

 

ศาลปกครอง 

1.การตรวจสอบ
ทัว่ไป 
2.การตรวจสอบ
พิเศษ 
3.อ านาจอ่ืน ๆ 

1.ตรวจสอบรายงานของคณะกรรมการ
ตรวจสอบและผูต้รวจสอบภายนอก ควบคุมความชอบ

ดว้ยกฎหมายของ
การกระท าทาง

ปกครอง 

 

องคก์ารบริหารส่วนต าบล/เทศบาล/องคก์ารบริหารส่วนจงัหวดั 

กรุงเทพมหานคร/เมืองพทัยา 

ผูต้รวจสอบ
ภายนอก 

1.การตรวจสอบ
โดยรวม 
2.การตรวจสอบ
เป็นรายหวัขอ้ 

2.ตรวจสอบเม่ือมีการร้องเรียน 

3.เสนอคดีข้ึนสู่ศาลปกครองหรือศาลตรวจ
เงินแผน่ดิน 

ควบคุมความชอบ
ดว้ยกฎหมายของ
การกระท าทาง
ปกครองดา้นการ

คลงั 

การก ากบัดูแล
เจา้หนา้ท่ีของรัฐ
กระท าความผิด

อาญา 

ศาลตรวจเงิน
แผน่ดิน 

 

 

ศาลยติุธรรม 

 

4.องคก์รบงัคบัตามค าพิพากษา 

 

คณะกรรมการตรวจสอบ 


